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Gemeentelijke subsidies en de Awb
Het subsidiebeleid van de meeste gemeenten heeft in de afgelopen decennia diepgaande veranderingen
doorgemaakt. Deze wijzigingen zijn niet alleen veroorzaakt door nieuwe bestuurlijke inzichten, maar ook door het feit
dat subsidiestromen in toenemende mate wettelijk zijn geregeld. De wettelijke normering van het subsidie-instrument
heeft een extra impuls gekregen door titel 4.2 Awb, die op 1 januari 1998 in werking is getreden. Het afgelopen jaar
is in het kader van een bredere evaluatie van de derde tranche van de Awb het effect van de subsidietitel in de
praktijk onderzocht. [1] Voor dit onderzoek zijn niet alleen subsidiestromen op rijksniveau aan een gedetailleerd
onderzoek onderworpen, maar zijn ook de subsidiepraktijken van twee gemeenten van verschillende grootte
bestudeerd. In dat kader werden gemeentelijke subsidieverordeningen en -beschikkingen bekeken en ambtenaren
die zich bezig houden met subsidieverstrekkingen en subsidie-ontvangers geïnterviewd. Verder is bij de Vereniging
van Nederlandse Gemeenten (VNG) informatie verzameld over vragen rond het subsidierecht die vanuit gemeenten
regelmatig worden gesteld. Zo is een beeld ontstaan van de stand van zaken rond de implementatie van titel 4.2
Awb op gemeentelijk niveau. In dit artikel zal verslag worden gedaan van de belangrijkste consequenties die de
inwerkingtreding van de subsidietitel voor de gemeentelijke subsidiepraktijk met zich mee heeft gebracht. Tevens
zullen enkele knelpunten die tijdens de evaluatie zijn geconstateerd voor het voetlicht worden gebracht.
De doelstellingen van de wetgever
Titel 4.2 Awb is het resultaat van een jarenlange discussie over het subsidiebeleid van de overheid. In het verleden
heerste de leer dat presterend overheidsoptreden, zoals subsidieverstrekking, niet op een wettelijke grondslag
hoefde te berusten. Zodoende werden veel subsidies slechts op basis van een begrotingspost verstrekt. De
subsidieregelingen die wel voor handen waren, verschilden onderling nogal. De beschikbare jurisprudentie was vaak
casuïstisch van aard en moeilijk toegankelijk. Rechtszekerheid en rechtseenheid leden onder deze situatie.
Bovendien liepen de subsidie-uitgaven steeds verder op en werd uit de parlementaire enquêtes rond het RSV-
concern en de bouwsubsidies duidelijk, dat de verstrekte gelden niet altijd even doelmatig en rechtmatig werden
aangewend. Een algemene wettelijke regeling voor het subsidie-instrument was dringend gewenst. [2]
Uit de toelichting op titel 4.2 Awb blijkt dat de wetgever bij de vormgeving van de subsidietitel vier doelstellingen voor
ogen had. De legitimiteit van subsidiebesluiten diende te worden vergroot door de invloed en controle op
subsidiebesluiten door democratisch gekozen organen als de gemeenteraad te versterken. Tegelijkertijd moest het
subsidierecht worden vereenvoudigd en geharmoniseerd. Verder diende misbruik en oneigenlijk gebruik van
subsidiegelden te worden tegengegaan en was een betere beheersing van overheidsuitgaven gewenst. [3]
Om de effecten van de inwerkingtreding van de subsidietitel in de praktijk te kunnen toetsen, is in het evaluatie-
onderzoek onderzocht in hoeverre deze doelstellingen van de wetgever zijn gerealiseerd. [4] In het vervolg van dit
artikel worden de belangrijkste conclusies voor het gemeentelijk subsidiebeleid per doelstelling weergegeven.
Vergroting van de legitimiteit van subsidiebesluiten
De belangrijkste nieuwe waarborg voor de legitimiteit van subsidiebesluiten is opgenomen in artikel 4:23 Awb.
Daarin is bepaald dat bestuursorganen slechts subsidie kunnen verstrekken op grond van een wettelijk voorschrift
dat regelt voor welke activiteiten subsidie kan worden verstrekt. Voor gemeenten betekent dit dat de raad een
subsidieverordening moet opstellen. Bovendien moeten blijkens het bepaalde in afdeling 4.2.4 Awb veel
verplichtingen die daarbij kunnen worden opgelegd ook van een basis in de subsidieverordening worden voorzien.
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Het verstrekken van een subsidie in de zin van artikel 4:21 Awb zonder dat daarvoor een subsidieverordening is
opgesteld, is in beginsel onrechtmatig. [5] In artikel 4:21, derde lid, Awb wordt wel een aantal uitzonderingsgevallen
genoemd waarvoor de eis van een wettelijke grondslag niet geldt. Voor gemeenten kunnen met name de situaties
vermeld onder sub c. en d. van belang zijn. Op grond daarvan is voor het verstrekken van een subsidie geen
grondslag in een subsidieverordening vereist, indien de subsidie-ontvanger en het subsidiebedrag in de begroting
worden vermeld of als het incidentele subsidies betreft die voor niet meer dan vier jaar worden verstrekt. Wel gelden
de overige regels van de subsidietitel van de Awb in beginsel ook voor deze gevallen.
Uit het onderzoek is gebleken dat de meeste gemeentelijke subsidies op grond van een subsidieverordening worden
verstrekt. [6] In veel gemeenten zijn die algemene en/of bijzondere subsidieverordeningen reeds lang van kracht.
Hoewel de eis van een wettelijke grondslag voor subsidieverstrekkingen in theoretisch opzicht een grote omslag
betekent, blijken de consequenties in de praktijk dus wel mee te vallen. Wel vormde de inwerkingtreding van de
subsidietitel voor veel gemeenten aanleiding om hun subsidieverordeningen te herzien en aan te passen aan de
Awb.
Daarbij werd het overgangsrecht als een probleem ervaren. [7] Vaak werd niet duidelijk gevonden of reeds
bestaande subsidieverordeningen al voor 1 januari 1998 moesten zijn aangepast of dat deze regelingen onder het
overgangsrecht vielen. Dat laatste is niet het geval. Kort gezegd komt het er op neer dat voor subsidies die reeds
overeenkomstig bekend gemaakt beleid worden verstrekt, op grond van het overgangsrecht (artikel III) een
overgangstermijn van vier jaar geldt (dus tot 1 januari 2002). De overgangsregeling was bedoeld voor
subsidieverstrekkingen die (slechts) op basis van beleidsregels werden verstrekt. Om de lasten voor de regelgever
wat te spreiden, mochten deze beleidsregels voorlopig fungeren als wettelijk voorschrift in de zin van artikel 4:23
Awb. Subsidieverordeningen moesten echter al vanaf 1 januari 1998 Awb-conform zijn opgesteld. Voor zover aan
deze eis niet is voldaan, zijn de desbetreffende bepalingen van (oude) subsidieverordeningen ingevolge artikel 122
Gemeentewet van rechtswege vervallen. Dit neemt niet weg dat voor zover de (oude) subsidieverordening tenminste
een beschrijving bevat van de activiteiten waarvoor subsidie kan worden verstrekt, daarmee is voldaan aan de
minimale eisen die de Awb aan een subsidieverordening stelt. Subsidies die op basis van zo'n verordening zijn
verstrekt, hebben dus de op grond van artikel 4:23 Awb vereiste wettelijke grondslag.
Voor gemeenten betekende de invoering van de subsidietitel van de Awb als gezegd in eerste instantie aanpassing
van reeds bestaande subsidieverordeningen. Vooral kleinere gemeenten blijken er voor te hebben gekozen slechts
de met titel 4.2 Awb strijdige bepalingen van de 'oude'subsidieverordening aan te passen of een nieuwe
subsidieverordening op te stellen die voldoet aan de minimale eisen die de subsidietitel stelt. Maar nog niet bij alle
gemeenten zijn de subsidieverordeningen aangepast. De oorzaak van de vertraging blijkt enerzijds gelegen in hierna
te bespreken knelpunten die Awb-bepalingen veroorzaakten. Anderzijds is ook de wens bij de aanpassing allerlei
inhoudelijke en beleidsmatige wijzigingen in het subsidiebeleid mee te nemen, een belangrijke vertragingsfactor. Zo
bestaat er bij veel gemeenten behoefte aan het maken van onderscheid tussen verschillende subsidievormen en het
juridisch vormgeven daarvan. In dat kader worden in subsidieverordeningen per subsidiesoort - zoals waarderings-,
stimulerings-/prestatie-, investerings-, product-, budget- en exploitatiesubsidies - de procedurele en inhoudelijke
bepalingen opgenomen, die daar uit beleidsmatig oogpunt het best bij passen. Over deze bepalingen wordt intern
veel gediscussieerd, met name tussen de beleidsafdelingen en de juridisch medewerkers, waardoor vaststelling en
inwerkingtreding van de (gewijzigde) subsidieverordening soms nog steeds op zich laat wachten. [8]
De gemeentelijke subsidieverordeningen die met het oog op de subsidiebepalingen van de Awb al wel zijn
opgesteld, leveren een gevarieerd beeld op. Door sommige gemeenten is gekozen voor een algemene
subsidieverordening met deelverordeningen voor bepaalde beleidsterreinen. Daarnaast zijn er gemeenten die een
subsidieverordening met algemene bepalingen en aparte hoofdstukken voor verschillende beleidsterreinen hebben
vastgesteld. Andere gemeenten kiezen juist voor alleen deelverordeningen per beleidsterrein. Ook zijn er gemeenten
met een subsidieverordening die slechts aangeeft welke beleidsterreinen voor subsidiëring in aanmerking komen.
De overige regels en concrete uitwerking van het subsidiebeleid zijn in dat geval te vinden in nota's en andersoortige
beleidsregels. Deze variatie viel te verwachten; de Awb-bepalingen laten hiervoor veel ruimte aan de bijzondere
regelgever. [9]
Een kenmerk dat de meeste subsidieverordeningen in al hun gevarieerdheid gemeen hebben, is de globale
omschrijving van de activiteiten die voor subsidie in aanmerking kunnen komen. Gemeenten blijken het subsidie-
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instrument flexibel te willen gebruiken en geven daarom in de subsidieverordening vaak een brede beschrijving van
de beleidsterreinen waarop en activiteiten waarvoor subsidie kan worden verstrekt. De nadere uitwerking van de
subsidiecriteria wordt opgenomen in snel en eenvoudig te wijzigen beleidsnota's. [10] Eveneens om redenen van
flexibiliteit maken gemeenten veelvuldig gebruik van delegatiemogelijkheden. Zo verkrijgen burgemeester en
wethouders de bevoegdheid om nadere regels vast te stellen op allerlei onderdelen van het subsidiebeleid. [11] In
die nadere regels staan vaak de voor subsidie-aanvragers en -ontvangers belangrijkste inhoudelijke en
beleidsmatige aspecten van het subsidiebeleid. De (aanvullende) regels die betrekking hebben op de procedure van
subsidieverstrekking zijn wel vaak te vinden in de subsidieverordeningen, maar volgen voor een groot deel ook al uit
de Awb.
Vereenvoudiging en harmonisatie van het subsidierecht en vergroting van de rechtszekerheid van subsidie-
ontvangers
De harmonisatie van het subsidierecht heeft natuurlijk een grote impuls gekregen door de inwerkingtreding van de
subsidietitel. Voor een deel is de subsidierelatie op een standaardwijze wettelijk geregeld en een groot aantal
begrippen heeft een eenduidige betekenis gekregen. Zo is in artikel 4:29 Awb bepaald dat subsidies in beginsel
eerst bij beschikking worden verleend, waardoor een aanspraak op subsidiegelden wordt gecreëerd. Indien de
activiteiten waarvoor subsidie is verleend zijn verricht, moet de subsidie worden vastgesteld. Daarmee ontstaat een
recht op uitbetaling van de subsidiegelden (artikel 4:42 juncto 4:52 Awb). Deze constructie doet zowel recht aan de
behoefte van veel subsidie-ontvangers om, voordat zij met de activiteiten beginnen, zekerheid te verkrijgen over hun
aanspraak op subsidiegelden, als aan de wens van subsidieverstrekkers om pas een recht op subsidie te doen
ontstaan op het moment dat de activiteiten zijn verricht en aan eventuele verplichtingen is voldaan. Nu kwam deze
getrapte constructie in veel subsidieverordeningen al voor, maar daarbij werden vaak terminologisch verwarrende
begrippen gebruikt als 'voorlopige verstrekking' en 'definitieve aanspraak'. Door aanpassing van
subsidieverordeningen aan titel 4.2 Awb is dit euvel verholpen.
Of het subsidierecht er in de praktijk nu zoveel eenvoudiger op is geworden, mag aan de hand van de resultaten van
het evaluatie-onderzoek worden betwijfeld. De gelaagdheid die is ontstaan in de toepasselijke regelgeving wordt
door zowel gemeentelijke subsidieverstrekkers als -ontvangers als een probleem ervaren. Voorheen waren de op
een concrete subsidiestroom van toepassing zijnde regels vaak te vinden in één wettelijke of beleidsregeling. Nu
moeten de toepasselijke normen bijeen worden geraapt uit de subsidiebepalingen van de Awb, de (diverse)
gemeentelijke subsidieverordening(en) en eventuele nadere regels opgesteld door burgemeester en wethouders. Dit
heeft tot gevolg dat het toepasselijke recht soms wel uit drie of vier regelingen moet worden afgeleid. [12]
Blijkens het onderzoek verdient het aanbeveling om subsidie-ontvangers, die vaak niet met al die regelingen bekend
zijn, goed te informeren. Zo komen subsidie-ontvangers soms in bezwaar tegen een lagere vaststelling van de
subsidie (die is gebaseerd op artikel 4:44 Awb), omdat die mogelijkheid niet in de gemeentelijke subsidieverordening
staat vermeld. Natuurlijk moet het vaststellingsbesluit de Awb-bepaling wel vermelden, maar dan nog blijkt de
grondslag van de bevoegdheid tot een lagere vaststelling de betreffende ontvanger niet altijd duidelijk.
In sommige gemeenten zijn dit soort problemen opgelost door bepalingen die in de subsidietitel voorkomen in de
subsidieverordening te herhalen. Zo ontstaat weliswaar een inzichtelijker regeling, maar o.g.v. artikel 121
Gemeentewet mogen in een gemeentelijke verordening onderwerpen die reeds bij wet zijn geregeld slechts worden
aangevuld. [13] Verstandiger is de keuze van sommige gemeenten om de subsidiebepalingen van de Awb in een
losse bijlage bij hun subsidieverordeningen op te nemen. Anderen stellen brochures beschikbaar over de verhouding
tussen titel 4.2 Awb en de gemeentelijke subsidieregelgeving. [14]
Gezien de problemen die zich voordoen bij het opstellen van een inzichtelijke en toch rechtsgeldige
subsidieverordening, is het niet verwonderlijk dat aan de VNG al verschillende malen is verzocht een model-
subsidieverordening te ontwerpen. Dat is echter niet goed mogelijk. Ten eerste blijkt uit de opbouw van de
subsidietitel en de toelichting daarop dat het nu juist de bedoeling is dat bijzondere subsidieregelingen zo goed
mogelijk aansluiten bij de desbetreffende subsidiestroom. Zo zijn er veel facultatieve bepalingen opgenomen in titel
4.2 Awb en mag van veel bepalingen bij wettelijk voorschrift worden afgeweken. Verder zijn de beleidsterreinen
waarop gemeenten subsidies verstrekken zo divers dat één standaardregeling in de vorm van een modelverordening
niet wenselijk is. Wel kan de VNG informatie verstrekken aan gemeentelijke regelgevers die worstelen met hun
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subsidieverordening. [15]
Het subsidiebegrip
In het algemeen kan uit de onderzoeksresultaten worden opgemaakt dat de veranderingen in praktische werkwijzen
en interne procedures die zich de laatste tijd binnen de gemeentelijke subsidiepraktijk hebben voorgedaan, niet zo
zeer aan de inwerkingtreding van de subsidietitel moeten worden toegeschreven, maar eerder het gevolg zijn van
veranderde bestuurlijke inzichten. [16] Zo zijn veel gemeenten de laatste jaren overgestapt van
exploitatiesubsidiëring naar een systeem van productsubsidiëring. Op die wijze wordt er meer verantwoordelijkheid
bij de subsidie-ontvanger gelegd. Er worden afspraken gemaakt over te leveren producten en daarop worden
subsidie-ontvangers uiteindelijk ook afgerekend. In dat kader wordt het door sommige van de geïnterviewde
ambtenaren als een manco ervaren dat in de Awb de verschillende vormen waarin subsidies worden verstrekt niet
zijn onderscheiden.
De Awb kent maar één subsidiebegrip. In artikel 4:21 Awb wordt subsidie omschreven als de aanspraak op
financiële middelen door een bestuursorgaan verstrekt met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager,
anders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde goederen of diensten. Bij deze definitie kan meteen
een knelpunt worden geconstateerd. Op gemeentelijk niveau bestaat blijkens de gegevens van de VNG vaak
onduidelijkheid over de vraag of concrete financiële verstrekkingen nu wel of niet onder dit begrip en derhalve onder
de regels van de subsidietitel vallen. Zo wordt vaak gevraagd of financiële verstrekkingen op basis van de Wet
voorzieningen gehandicapten (WVG) subsidies in de zin van de Awb vormen. Voor zover ons bekend is er geen
jurisprudentie voor handen waarin dit punt uitdrukkelijk aan de orde komt. [17] Het lijkt ons echter niet waarschijnlijk
dat verstrekkingen op basis van de WVG en daarop gebaseerde verordeningen als subsidie in de zin van artikel 4:21
Awb zullen worden gekwalificeerd. Ten eerste zijn veel van deze verstrekkingen materieel van aard en bestaan dus
niet uit financiële middelen. Ten tweede zijn deze verstrekkingen - in de vorm van (vergoedingen voor) aanpassing
van woningen, rolstoelen en vervoersvoorzieningen - bedoeld als compensatie voor buitengewone kosten die
mensen als gevolg van een achterstandspositie moeten maken. Zij zijn voor een deel ook inkomensafhankelijk en
zijn ook gezien de totstandkomingsgeschiedenis veeleer te kwalificeren als een sociale voorziening.
Ook de genoemde overstap naar productsubsidiëring roept vragen op. Binnen een systeem van productsubsidiëring
krijgt de subsidierelatie trekken van een commerciële transactie. Subsidie wordt betaald in relatie tot geleverde
diensten. Vallen dergelijke 'betalingen' nog onder artikel 4:21 Awb? Deze vraag is niet eenvoudig te beantwoorden.
Over het algemeen zal het karakter van subsidies door de introductie van productsubsidiëring niet opeens
veranderen in een commerciële betaling.
Wanneer evenwel onduidelijk is of een bepaalde geldstroom moet worden beschouwd als een subsidie of als een
betaling voor geleverde diensten en goederen, zal de aard van de rechtsverhouding aan de hand van de
omstandigheden van het geval moet worden bepaald. In de toelichting op de subsidietitel worden enkele indicatoren
(en dus geen doorslaggevende elementen) genoemd die volgens de regering wijzen op een commerciële
overeenkomst. [18] Zo kan het feit dat er geen transactie valt aan te wijzen tussen de ontvanger van de financiële
middelen en derden, een aanwijzing vormen dat er geen sprake is van subsidieverstrekking. Immers, activiteiten
waarvoor subsidie wordt verstrekt, bestaan vaak uit het leveren van voorzieningen aan derden. Daarbij kan worden
gedacht aan subsidies voor het welzijnswerk of de gezondheidszorg. Ook de hoogte van het overgedragen bedrag
kan indiceren dat er sprake is van een marktconforme transactie. Subsidies zijn doorgaans afgestemd op de kosten
die voor bepaalde activiteiten moeten worden gemaakt, terwijl bij een commerciële transactie in beginsel ook een
winstmarge wordt betaald. Ten slotte stelt de regering dat het van belang is van wie het initiatief is uitgegaan.
Subsidies worden in beginsel aangevraagd, terwijl goederen en diensten door het bestuursorgaan worden ingekocht.
Daarbij moet wel worden bedacht dat zowel aan een subsidierelatie als aan een commerciële overeenkomst vaak
een periode van overleg en 'aftasten' vooraf gaat, zodat ook dit punt slechts als een indicatie van en geen
doorslaggevend element voor een subsidierelatie moet worden beschouwd.
Aan het Ministerie van Justitie en het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties is verzocht meer
duidelijkheid te verschaffen over de subsidiedefinitie van artikel 4:21 Awb. [19]
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Omschrijving gesubsidieerde activiteiten
Maar er zijn meer knelpunten geconstateerd. Ook de eis van een wettelijke grondslag voor subsidieverstrekkingen
leidt tot vragen. Wat moet er nu precies in de subsidieverordening worden geregeld over de activiteiten waarvoor
subsidie kan worden verstrekt? Kan met een globale omschrijving als 'subsidie kan worden verstrekt voor
welzijnsactiviteiten binnen de gemeente' worden volstaan, of dient een gedetailleerdere omschrijving te worden
opgenomen?
De Awb zelf geeft op deze vraag geen antwoord. Uit de toelichting volgt dat het de bedoeling is dat de hoofdlijnen
van het bestendig subsidiebeleid in wettelijke voorschriften worden vastgelegd. [20] In de praktijk wordt (ook op
rijksniveau) vaak met een globale omschrijving volstaan. Dit heeft als groot voordeel dat het subsidie-instrument
flexibel kan worden ingezet en dat kan worden ingespeeld op de omstandigheden van het geval. Nadeel is natuurlijk
dat de legitimiteit van subsidiebesluiten en de rechtszekerheid van subsidie-ontvangers daarmee te wensen over
laat. Dit probleem wordt binnen veel gemeenten op een aanvaardbare manier opgelost. De legitimiteit van het
subsidiebeleid wordt niet zozeer gezocht in gedetailleerde wettelijke voorschriften, als wel in beleidsplannen die met
de gemeenteraad worden besproken. [21]
Subsidieverplichtingen [22]
Ook afdeling 4.2.4 en in het bijzonder artikel 4:39 Awb roept vragen op. In artikel 4:37 Awb is een aantal
standaardverplichtingen opgenomen die subsidieverstrekkers altijd aan subsidie-ontvangers mogen opleggen. Het
gaat bijvoorbeeld om verplichtingen met betrekking tot de administratie en accountantscontroles. In artikel 4:38 Awb
is neergelegd dat ook andere dan in artikel 4:37 Awb genoemde subsidieverplichtingen die strekken tot de
verwezenlijking van het doel van de subsidie mogen worden opgelegd. Wel moet de subsidieverordening dan in een
bevoegdheid daartoe voorzien, behalve wanneer het gaat om subsidies die niet op de verordening berusten.
Artikel 4:39 Awb heeft betrekking op zogenoemde oneigenlijke verplichtingen. Dit zijn verplichtingen die niet strekken
tot de verwezenlijking van het doel van de subsidie, maar een ander doel op het oog hebben. Hierbij kan men
bijvoorbeeld denken aan een verplichting voor een subsidie-ontvanger om een werkervaringsplaats ter beschikking
te stellen of aan de eis dat de gesubsidieerde activiteiten op een milieuvriendelijke wijze worden verricht. Dergelijke
verplichtingen mogen slechts aan de subsidie worden verbonden 'voor zover dit bij wettelijk voorschrift is bepaald'.
Bovendien mogen zij, blijkens het tweede lid van artikel 4:39 Awb slechts betrekking hebben op de wijze waarop of
de middelen waarmee de gesubsidieerde activiteiten worden verstrekt.
Omdat in artikel 4:38 Awb wordt gesproken van het opleggen van verplichtingen 'bij wettelijk voorschrift of krachtens
wettelijk voorschrift bij de subsidieverlening' en in artikel 4:39 Awb van 'bij wettelijk voorschrift' is onduidelijkheid
ontstaan over de mogelijkheden van delegatie op het punt van subsidieverplichtingen. [23] De betreffende
formuleringen zeggen daarover echter niets. De Awb kent geen eigen delegatieterminologie en de toelichting
verwijst op dit punt naar het rapport van de Commissie Wetgevingsvraagstukken en de Aanwijzingen voor de
regelgeving. Hieruit volgt dat delegatie van regelgevende bevoegdheid op dit punt, bijvoorbeeld aan burgemeester
en wethouders, is toegestaan.
De bovengenoemde formuleringen van artikel 4:38 en 4:39 Awb zien op de aard van de bevoegdheidsbepalingen
die zijn opgenomen in subsidieregelingen. Doelgerichte subsidieverplichtingen mogen op grond van een algemene
bevoegdheid daartoe worden opgelegd. Een bepaling als 'het college van burgemeester en wethouders mogen aan
subsidies verplichtingen verbinden die strekken tot de verwezenlijking van het doel van de subsidie' volstaat in
principe en kan bij de beschikking concreter worden uitgewerkt. Oneigenlijke verplichtingen daarentegen moeten ons
inziens op een specifiekere grondslag berusten. [24] Zo vraagt de bovengenoemde verplichting inzake een
werkervaringsplaats een bepaling in de verordening (of een daarop gebaseerde lagere regeling) als de volgende:
'het college van burgemeester en wethouders mogen aan subsidies verplichtingen verbinden die strekken tot
verbetering van de werkgelegenheid voor herintreders.'
Een ander probleem dat samenhangt met artikel 4:39 Awb is dat subsidieverstrekkers het vaak moeilijk vinden om te
bepalen of een oneigenlijke subsidieverplichting wel betrekking heeft op de wijze waarop of de middelen waarmee
de gesubsidieerde activiteiten worden verstrekt, of verder gaat dan dat. De jurisprudentie zal op dit punt duidelijkheid
moeten scheppen.
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Subsidie-overeenkomsten
Een bepaling van de subsidietitel die in de praktijk ook tot veel vragen aanleiding geeft, wordt gevonden in artikel
4:36 Awb. [25] Daarin is de zogenaamde uitvoeringsovereenkomst geregeld. Op gemeentelijk niveau werden in het
verleden nogal wat subsidies verleend middels een (civielrechtelijke) overeenkomst, in plaats van bij beschikking.
Als voordeel van deze constructie wordt vaak het wederzijdse commitment genoemd en de mogelijkheid de
subsidierelatie een horizontaler karakter te geven. Nu de subsidietitel in werking is getreden, blijkt voor velen
onduidelijk of een subsidie-overeenkomst nog mogelijk is. Dit is niet het geval. Het verlenen van subsidie bij
overeenkomst vormt een doorkruising van het bepaalde in de Awb en is dus niet toegestaan. [26] Subsidies worden
blijkens de artikelen 4:29 en 4:42 Awb bij beschikking verleend en vastgesteld. Wel mag op grond van artikel 4:36
Awb ter uitvoering van de verleningsbeschikking een overeenkomst worden gesloten; de zogenaamde
uitvoeringsovereenkomst. Deze overeenkomst is civielrechtelijk van aard. Voordeel van een overeenkomst is vooral
dat daarin een nakomingsplicht voor de subsidie-ontvanger kan worden opgenomen (artikel 4:36, tweede lid, Awb).
Als deze zich niet aan zijn verplichtingen houdt, kan een civielrechtelijke vordering tot nakoming worden ingesteld.
Aan de andere kant moet dit voordeel niet worden overschat. Een veroordeling tot nakoming wordt vaak vergezeld
door een dwangsom. Wanneer die moet worden betaald, krijgt de subsidieverstrekker al snel een sigaar uit eigen
doos gepresenteerd. Het verschil tussen de vordering tot nakoming van de uitvoeringsovereenkomst en de
mogelijkheid tot het lager vaststellen van de subsidie bij beschikking (artikel 4:44 Awb) of het intrekken van de
verleningsbeschikking (artikel 4:48 Awb) is dus betrekkelijk.
Subsidies per boekjaar verstrekt aan rechtspersonen
In de afdelingen 4.2.1 tot en met 4.2.7 van de subsidietitel is het algemene subsidierecht neergelegd. Afdeling 4.2.8
Awb geeft daarnaast een facultatieve standaardregeling voor subsidies die per boekjaar aan rechtspersonen worden
verstrekt. [27] Dit betekent dat de afdeling slechts van toepassing is voor zover dit bij wettelijk voorschrift of bij besluit
van de subsidieverstrekker is bepaald. De wetgever achtte het niet goed mogelijk zelf een criterium te formuleren op
grond waarvan kan worden bepaald of afdeling 4.2.8 Awb van toepassing moet zijn. [28]
Het verstrekken van subsidie per boekjaar aan rechtspersonen komt in de (gemeentelijke) praktijk veel voor. Deze
subsidiestromen vertonen onderling veel overeenkomsten. In de meeste gevallen gaat het om instellingen die
jaarlijks een exploitatie- of productsubsidie ontvangen voor de instandhouding van de instelling als zodanig en hun
activiteiten. Afdeling 4.2.8 Awb is met name bedoeld voor dergelijke langdurige, geïndividualiseerde subsidies. Deze
subsidies hoeven niet op een wettelijke grondslag te berusten, maar kunnen ex artikel 4:23 Awb, derde lid, sub c in
een begrotingspost worden opgenomen. De nadelen van het ontbreken van een wettelijke grondslag kunnen voor
een deel worden ondervangen door afdeling 4.2.8 Awb (gedeeltelijk) van toepassing te verklaren.
Afdeling 4.2.8 Awb is uitdrukkelijk bedoeld als aanvulling op de voorgaande afdelingen van de subsidietitel. Ook de
bepalingen van de voorgaande zeven afdelingen hebben, als gevolg van de gelaagde structuur die de hele Awb
kenmerkt, gelding voor subsidiestromen waarop afdeling 4.2.8 Awb van toepassing wordt verklaard. Deze afdeling
bevat voornamelijk gedetailleerdere uitwerkingen en invullingen van de algemene bepalingen die in de voorgaande
afdelingen van de subsidietitel zijn opgenomen. Wanneer is bepaald dat afdeling 4.2.8 Awb van toepassing is, kan
desalniettemin bij wettelijk voorschrift en onder omstandigheden bij beschikking op sommige punten van de afdeling
worden afgeweken. Zo is een zekere flexibiliteit gewaarborgd en kunnen de toepasselijke regels geheel worden
toegespitst op de concrete, langdurige subsidieverhouding.
Uit het onderzoek blijkt echter dat het facultatieve karakter van afdeling 4.2.8 niet altijd duidelijk is. [29] De
bepalingen worden als te dwingend ervaren om de afdeling van toepassing te verklaren. Als de afdeling wel (al dan
niet standaard) van toepassing wordt verklaard, blijken gemeentelijke subsidieverstrekkers zich niet altijd bewust van
de rechtsgevolgen hiervan. Zo wordt de afdeling in die gemeenten een dode letter. Voor subsidie-ontvangers wordt
het geheel van de op hun subsidierelatie van toepassing zijnde bepalingen nog moeilijker vast te stellen en te
doorgronden. Betere informatie over de mogelijkheden die afdeling 4.2.8 Awb biedt en de verhouding tot andere
subsidiebepalingen (in zowel de Awb als de gemeentelijke verordeningen) lijkt geen overbodige luxe.
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Overige knelpunten
Van de overige knelpunten die in het onderzoek naar voren zijn gekomen, kunnen nog de volgende worden
genoemd. In de gemeentelijke subsidiepraktijk wordt de eis dat voor het verstrekken van subsidie een aanvraag
nodig is (artikel 4:29 Awb) soms te zwaar gevonden. Dit geldt met name in die gevallen, waarin het gaat om een
kleine 'bijdrage', bijvoorbeeld als teken van waardering of voor een eenmalige activiteit, zoals een evenement.
Echter, noch artikel 4:29 Awb, noch artikel 4:2 Awb stelt zware eisen aan de aanvraag. Er kan worden volstaan met
een formulier waarop de gegevens van de aanvrager (inclusief ondertekening), de dagtekening en de activiteit
waarvoor subsidie wordt aangevraagd staan vermeld. Dergelijke gegevens moeten nu eenmaal op papier staan
voordat publieke gelden kunnen worden verstrekt.
Ook het feit dat gemeenten vaak afhankelijk zijn van (mede-)financiering van subsidieprogramma's door het rijk, leidt
in sommige gevallen tot vragen. Voor alle duidelijkheid: op de verhouding rijk - gemeente is titel 4.2 Awb in beginsel
niet van toepassing (artikel 4:21, derde lid, Awb), op de verhouding gemeente - subsidie-ontvanger wel. Gemeenten
dienen vaak al een beslissing op een subsidie-aanvraag te nemen voordat het rijk een toezegging over een
eventuele bijdrage heeft gedaan, hetgeen deze gemeenten in financiële problemen zou kunnen brengen. Er blijkt bij
gemeenten dan ook behoefte te bestaan aan de mogelijkheid een subsidie(voorschot) te verlenen onder het
voorbehoud dat het rijk geld aan de gemeente ter beschikking zal stellen.
Dat is ook mogelijk omdat in artikel 3:38, eerste lid, Burgerlijk Wetboek (BW) is bepaald dat een rechtshandeling
onder voorwaarde kan worden verricht, tenzij uit de wet of de aard van de rechtshandeling anders voortvloeit. Door
de schakelbepaling van artikel 3:59 BW is deze regeling ook op subsidieverstrekkingen van toepassing. Verder is
een voorbehoud met betrekking tot een rijksbijdrage in artikel 4:33 Awb niet verboden.
Rechtszekerheid van subsidie-ontvangers
Door de inwerkingtreding van de subsidietitel van de Awb en de subsidieverordeningen die als gevolg van artikel
4:23 Awb in werking zijn getreden, is de rechtszekerheid van ontvangers van gemeentelijke subsidies natuurlijk
toegenomen; rechten en plichten van zowel subsidieverstrekkers als subsidie-ontvangers zijn daarin grotendeels
vastgelegd. Wel moeten bij deze constatering kanttekeningen worden geplaatst. Ten eerste werden de meeste
gemeentelijke subsidies ook in het verleden al op basis van een wettelijke grondslag verstrekt. Nu gelden naast deze
verordeningen ook de subsidieregels van de Awb. De al eerder gesignaleerde gelaagdheid in regelgeving die is
ontstaan, leidt bij sommige subsidie-ontvangers tot verwarring. Daardoor ervaren zij niet altijd een toename van hun
rechtszekerheid. [30]
Bovendien kunnen veel algemene subsidieverordeningen worden gekwalificeerd als kaderregelingen, waarin een
(zeer) algemene omschrijving van gesubsidieerde activiteiten is opgenomen en die verder met name
bevoegdheidsbepalingen bevatten. De spanning tussen de behoefte aan een flexibel subsidie-instrument en de
rechtszekerheid van met name subsidie-aanvragers doet zich hier gevoelen. Een subsidie-aanvrager kan uit de
toepasselijke wettelijke regelingen vaak niet afleiden of en onder welke voorwaarden hij voor welk bedrag aan
subsidies in aanmerking zal komen. Daarvoor moeten vaak de beleidsplannen en nota's worden geraadpleegd of de
verleningsbeschikking worden afgewacht. In die zin is er dus weinig veranderd.
Verder blijkt uit het onderzoek dat subsidies nu vaak voor een langere periode worden verleend dan voorheen
gebruikelijk was. Ook daarmee is de rechtszekerheid voor subsidie-ontvangers toegenomen. Zij weten voor een
langere periode waar zij aan toe zijn en kunnen ook voor die periode verplichtingen aangaan. Tegelijkertijd blijkt
echter dat de controle op de activiteiten van subsidie-ontvangers en de evaluatie van het subsidiebeleid strenger zijn
geworden. Dit valt vanuit het oogpunt van een doelmatige en rechtmatige aanwending van subsidiegelden natuurlijk
toe te juichen, maar ook deze wijziging in het subsidiebeleid heeft ertoe geleid dat subsidie-ontvangers niet altijd een
toename van de rechtszekerheid ervaren. [31]
Ten slotte kan hier worden vermeld dat uit artikel 4:51 Awb volgt dat een langdurige subsidierelatie niet plotsklaps
mag worden stopgezet. Binnen langdurige subsidieverhoudingen mag een subsidie-aanvraag voor een nieuw
subsidietijdvak slechts wegens gewijzigde omstandigheden of inzichten worden geweigerd met inachtneming van
een redelijke termijn. De stopzetting van de subsidiëring zal dus op tijd moeten worden aangekondigd. [32] Zo kan de
subsidierelatie op een zorgvuldige wijze worden afgesloten. De subsidie-ontvanger krijgt een redelijke periode om
verplichtingen die hij in het vertrouwen op de subsidiegelden is aangegaan na te komen en af te bouwen en zich te
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oriënteren op andere financieringsbronnen. Wat redelijk is zal van geval tot geval verschillen. Ingevolge artikel 4:51
Awb is er sprake van een langdurige subsidieverhouding wanneer een subsidie-ontvanger gedurende drie of meer
achtereenvolgende jaren subsidie heeft ontvangen voor dezelfde voortdurende activiteiten. Dit is een verbetering ten
opzichte van het verleden, toen het ook vaste rechtspraak was dat langdurige subsidierelaties niet te abrupt mochten
worden beëindigd, maar het begrip 'langdurig' niet in een algemene termijn werd vertaald.
Betere beheersing van de subsidie-uitgaven
De wetgever heeft in de subsidietitel een aantal belangrijke instrumenten opgenomen waarmee de kosten die aan
subsidiëring verbonden zijn, kunnen worden beheerst. De belangrijkste daarvan zijn het subsidieplafond en het
begrotingsvoorbehoud.
Sommige subsidieregelingen zijn zo geformuleerd dat een ieder die voldoet aan de in de regeling gestelde criteria in
aanmerking komt voor subsidie. Aangezien het vaak moeilijk is te voorspellen hoeveel aanvragers van een regeling
gebruik zullen maken, is dan niet bij voorbaat duidelijk hoe hoog de totale subsidiekosten zullen oplopen. Met andere
woorden: dergelijke subsidiesystemen hebben een open einde. Door middel van een subsidieplafond kunnen de
nadelen van een 'open-einde-regeling' worden vermeden. Daarmee wordt van tevoren een limiet gesteld aan het
totale bedrag dat als subsidie zal worden verstrekt. In afdeling 4.2.2 Awb is een algemene regeling voor het
subsidieplafond opgenomen.
Bij gemeenten blijkt onduidelijkheid te bestaan over het nut en de noodzaak van een subsidieplafond alsmede over
de vorm en wijze van vaststelling ervan, wat er waarschijnlijk de reden van is dat dit instrument in hun
subsidiepraktijk niet vaak wordt toegepast. Sommige gemeenten gaan ervan uit dat de begroting feitelijk als
subsidieplafond fungeert. Daarbij wordt echter over het hoofd gezien dat het enkele ontbreken van een
begrotingspost een gemeente niet ontslaat van haar plicht wettelijke (financiële) verplichtingen na te komen. [33] Met
een subsidieplafond worden wettelijke aanspraken beperkt. Als het plafond is bereikt, moet het bestuursorgaan
verdere subsidie-aanvragen weigeren. Dit heeft als voordeel dat in de toelichting op het afwijzingsbesluit niet
uitgebreid hoeft te worden gemotiveerd waarom de begrotingsdiscipline zwaarder moet wegen dan de belangen van
de aanvrager, maar kan worden volstaan met een verwijzing naar artikel 4:25 Awb, tweede lid.
Natuurlijk zijn er ook veel subsidieregelingen die de subsidiegever zoveel beleidsvrijheid laten dat een
subsidieplafond niet nodig is om subsidie-aanvragen te kunnen weigeren omdat daarvoor (volgens de begroting)
geen geld meer voor is. Deze beleidsvrijheid bestaat sowieso bij subsidies die niet op een verordening berusten.
Voor zover een subsidieplafond nodig is, moet het subsidieplafond hetzij in een subsidieverordening zijn
opgenomen, hetzij door de raad of burgemeester en wethouders zijn vastgesteld op grond van een daartoe in een
subsidieverordening opgenomen bevoegdheid (artikel 4:25, eerste lid, Awb). Daarbij moet tevens worden
aangegeven op welke wijze het beschikbare bedrag wordt verdeeld (artikel 4:25, tweede lid, Awb). Een
subsidieplafond kan dus slechts worden vastgesteld voor subsidies die op een wettelijke grondslag berusten. [34] Er
kan bijvoorbeeld worden gekozen voor het principe 'wie het eerst komt, wie het eerst maalt' [35] , dan wel voor een
tendersysteem. In het laatste geval moeten de aanvragen voor een bepaald tijdstip worden ingediend. Vervolgens
wordt aan de hand van kwalitatieve criteria bepaald in welke volgorde aanvragen worden gehonoreerd.
In artikel 4:34 Awb is de mogelijkheid van een begrotingsvoorbehoud opgenomen. In de praktijk komt het regelmatig
voor dat subsidies worden verleend ten laste van een nog niet goedgekeurde of vastgestelde begroting. Begrotingen
worden immers vaak pas gedurende het begrotingsjaar vastgesteld. De subsidie kan in die gevallen worden
verleend onder de voorwaarde dat de uiteindelijke begroting voldoende gelden voor de subsidie ter beschikking stelt.
Dit is slechts anders indien de betrokken subsidieregeling zich tegen een dergelijke voorwaarde verzet (artikel 4:34,
tweede lid, Awb). Dit zal bijvoorbeeld bij 'open-einde-regelingen' het geval kunnen zijn. [36] Gemeenten maken in de
praktijk regelmatig gebruik van het begrotingsvoorbehoud. Tot op heden blijkt hierop echter niet vaak een beroep te
worden gedaan. [37]
Naast het subsidieplafond en het begrotingsvoorbehoud worden er ook andere instrumenten ingezet om de subsidie-
uitgaven te beheersen. Zo blijken subsidie-aanvragers en -ontvangers, veelal op grond van een subsidieverordening,
uitgebreide financiële gegevens te moeten overleggen. De controle op de juistheid van de gegevens blijkt veelal
gewaarborgd door een verplichte accountantscontrole of een inzagerecht. Hierdoor ontstaat inzicht in hun financiële
situatie en wordt het 'weglekken' van gelden, bijvoorbeeld via een faillissement, voorkomen. Verder kan de subsidie
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worden geweigerd indien uit de gegevens blijkt dat de subsidie-aanvrager reeds over andere geldmiddelen beschikt
of er onvoldoende duidelijkheid over de financiële situatie van de subsidie-aanvrager bestaat. Ten slotte blijkt in de
meeste subsidieverordeningen de mogelijkheid tot het opleggen van een vergoedingsplicht wegens
vermogensvorming als bedoeld in artikel 4:41 Awb te zijn opgenomen. [38]
Of deze instrumenten daadwerkelijk hebben geresulteerd in een betere beheersing van de overheidsuitgaven is uit
het evaluatie-onderzoek niet duidelijk geworden. Opvallend is dat binnen gemeenten weinig zicht lijkt te bestaan op
de ontwikkelingen binnen het totaal van de subsidie-uitgaven. Een nader onderzoek naar de subsidie-uitgaven en
mogelijk misbruik en oneigenlijk gebruik van subsidiegelden zou daarom nuttig zijn.
Conclusie
De inwerkingtreding van de subsidietitel van de Awb heeft in de gemeentelijke praktijk veranderingen
teweeggebracht. Deze veranderingen kunnen echter moeilijk worden gescheiden van de wijzigingen die zijn
doorgevoerd op grond van veranderde beleidsmatige inzichten. De beleidsmatige wijzigingen worden door
gemeentelijke subsidieverstrekkers en -ontvangers als ingrijpender ervaren.
Over het algemeen kunnen gemeenten met de bepalingen van titel 4.2 aardig uit de voeten. Er lijkt met name een
spanning te bestaan tussen de behoefte aan een flexibel subsidie-instrument en de rechtszekerheid van subsidie-
aanvragers. De subsidietitel biedt voldoende mogelijkheden om subsidieverordeningen en daarop gebaseerde
regelingen zo goed mogelijk aan te laten sluiten bij de betreffende subsidiestroom. Er zijn weliswaar enkele
knelpunten geconstateerd, maar de meeste daarvan kunnen door een goede informatievoorziening aan regelgevers,
subsidieverstrekkers en -ontvangers, worden ondervangen.
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